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IN~[ERDEPENDENCIA, LIDERANC:A E 

INSTITUCIONALIZAc;Ao: 0 DEFICIT 


TRIPLO E AS PERSPEc~rIVAS NEGA TIV AS 

PARA 0 MERCOSUL 


Andres Malamud 

NPara 0 politico, ansioso par au­
mentar 0 numero de pessoas 
marchando sob sua bandeira, 
palavras vagas de apelo amp!o 
sao uteis. Para 0 analista, esta 
irnprecisao e 0 carninho para 
urn pantano de confusao". 

(KEOHANE e NYE, 20011 p. 5) 

Introduyao 

o Mercado Comum do Sui (Mercosul) eum bloco co­
mercial fundado em 1991, pela Argentina, Brasil, Paraguai e 
Uruguai. Conseguiu sucesso no infcio ao triplicar 0 fluxo de co­
mercio intrarregional durante os primeiros sete anos, aumentar 
o comercio extrarregional e atrair fatias maiores de investimen­
to estrangeiro direto. Oaf por diante, no entantoJ verificou-se 
urn declfnio em seu desempenho, as opera~6es ficaram estag­
nadas e sua sobrevivencia questionada pelas crises domesticas 
e regionais peri6dicas (BOUZAS, 2003; CARRANZA, 2003; GO­

MEZ MERA, 2005). 



,.......-


Qualquer que seja 0 foco da analise, sucesso ou fra­

casso, a experiencia do Mercosul nao se encaixa nas teorias 

ortodoxas sabre integrar;ao regional. As duas principais aborda­

gens contemporaneas, a saber, intergovernamentalismo liberal 
(MORAVCSIK, 1998) e governanr;a supranacional {SANDHOLTZ 

& STONE SWEET, '1998L tomam a sociedade como ponto de 

partida: os atores transnacionais aumentam suas trocas e, sub­

sequentemente, recorrem as autoridades nacionais ou trans­

nacionais para adaptar as leis e pollticas a nova situar;ao. Estas 

te a partir de um 

abordagens se baseiam-em evidencias coletadas 

No entanto. 0 Mercosul foi criado como resultado da 

governos nacionais e s6 posteriormente 

gerou a demanda do publico por maior integrac;ao (MALAMUD, 
2003). Este caminho e mais consistente com uma abordagem a 

integrac;ao voltada para a oferta, que e mais bem explicada pelo 
trabalho de MattH (1999ps. Ele apresentou dois conjuntos de 

condic;oes para 0 desenvolvimento de um processo de integra­

regional: demanda e oferta. Vou acrescentar uma terceira 

condic;ao para explicar fatores de inercia, tais como path depen­
dence e sunk costs: as instituic;oes. 

Vamos primeiro definir integrar;ao regional como 0 

processo de "como e por que (os Estados nacionais) iniciam 

um processo voluntario de se misturarem, fundir com seus vi­

zinhos, de forma a perder os atributos factuais de soberania, 

enquanto adquirem novas tecnicas de resoluc;ao de conflitos 
entre si" (HAAS, 1971, p. 6), desde que flel es 0 fac;am atraves 

da criac;ao de instituic;6es comuns e permanentes, capazes de 

tomar decisoes as quais todos os membros se obrigam" (MALA­

MUD & SCHMITIER, 2007, p. 16). 

As condic;oes de demanda para a integrac;ao emergem 

do potencial de ganhos economicos que surgem a partir de nfveis 

35 Ver tambem PERALES 

mais elevados de interdependencia regional: na meOlda em que 

atores transnacionais percebem que 0 custo das atividades entre 
franteiras fica muito alto, recorrem autaridades 
ou supranacionais para redUZIr os custos 
da coopera~ao, coordenac;ao e, 

As condic;6es de a 
e vontade um au mais atores 

pagarem uma parte desproporcional do custo exigido par 
empreendimento regional (geralmente os Estados-membros) 
ou desempenhar papeis de intermediac;ao e coordenac;ao (ge­
ralmente as agencias supranacionais). As condic;5es de inercla 
assumem a forma de condic;5es de demanda e oferta que se 
institucionalizam, vinculando-se a acordos anteriores e crian­

do efeitos de path dependance. As chamadas "instituir;6es de 
comprometimento' desempenham papeis de monitoramento e 
aplica~ao das norm as. Elas podem proteger a processo de in­

tegra~ao em tempos de declfnio das condic;5es de demanda e 
oferta, mas tambem podem torna-Io rfgido demais. 

No Mercosul, as condi~6es de demanda sao poucas ... as 
condi~6es de oferta estao em sua maioria inativas e foram cria­
das apenas condi<;oes ineficazes de inercia. Entretanto, tanto 0 

discurso politico convencional quanto 0 trabalho academico or­
todoxo representam-nol imparcialmente, como hist6ria de suces­
so, 0 que foi verdade apenas durante sua primeira decada. 1550 

tem sido chamado de "um caso de dissonancia cognitiva ll (MA­
LAMUD, 2005b, p. 422), em que 0 discurso reflete as nvn.ar'·'3T"11 

ou os interesses de seus proponentes e nao condic;oes reai:;. 

Surgiu um grupo de defesa composto por poHticos
J 

plomatas, estudiosos e ativistas da sociedade civil que ganham a 
vida com 0 Mercosul, para as quais justificar a existencia 
co e um processo totalmente raciona!, ao passo que 
-10 pode ser prejudicial aos seus oroo6sito~ 0 este 

e consumidor da imagern do 
sua posic;ao tendenciosa e a recuperac;ao da 
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disti3ncia analftica torna-se vital. Assim, para evitar a {/analise 

err6nea e polftica perniciosa" como resultado da ({aplicac;:ao da 

imagem e ret6rica erradas a um problema" (KEOHANE & NYE, 

2001, p. 7L estou preparado para examinar profundamente a 

situac;:ao atual e as perspectivas do bloco, destacando as areas 
em que as referidas condic;:5es de integrac;:ao sao mais propen­

sas a evoluir, seja de forma positiva ou negativa. 
Uma ressalva se faz necessaria: trato exclusivamente 

da agenda interna do Mercosul. Por essa razao, nao sao explo­
radas quest5es relacionadas aagenda externa, tais como nego­

ciac;:6es inter-regionais ou articulac;:ao polltica com outros blo­
cos sul-americanos como a UNASUL. Por fim, quero salientar 0 

papel do envolvimento presidencial direto no aprofundamento, 

ampliac;:ao e institucionalizac;:ao do Mercosul ou fracassar nes­
ta missao - e chamar atenc;:ao para mudanc;:as no equillbrio en­

tre a promoc;:ao e a administrac;:ao da interdependencia. 

Condic;oes de demanda: a interdependencia36 

Acordos formais de comercio nao sao uma condic;:ao 

nem necessaria, nem suficiente para promover a interdepen­

dencia: embora a eliminac;:ao das barreiras tenha certamente 

um efeito positivo sobre 0 comercio ceteris paribus, ela pode 

ser contrabalanc;:ada por outros fatores que geram ainda mais 

comercio em diferentes direc;:5es (complementaridades, econo­

mias de escala e escopo, vantagens comparativas, criac;:ao de 

infraestrutura, mudanc;:as nos gostos, na composic;:ao demogra­

fica, na renda e assim por diante). Por exemplo, os pafses do 

Mercosul vivenciaram um aumento da interdependencia, tan­

to em termos abs01utos como relativos, nos anos anteriores a 

1999 e, desd e entao, uma diminuh;ao ou estagnac;:ao da inde­

36 Esta se~ao contemtrechos de MALAMUD e CASTRO (2007). 

pendencia relativa. Ao mesmo tempo, a interdependencia em 

relac;:ao aChina aumentou: 0 pais representava cerca de 2% do 

comercio externo do Mercosul em 1993, uma propon:;ao que 

cresceu para 7% durante 2005, a despeito da falta de acordos 

comerciais entre a China e 0 Mercosul. 

Os parses latino-americanos exportam produtos se­

melhantes, que estao em demanda principalmente em outros 

lugares do mundo, mais notavelmente, materia-prima: dois ter­

c;:os de todas as exportac;:5es da America do Sui e Central sao 

produtos agrfcolas ou combustiveis e produtos para-minerac;:ao. 

Apesar de abrigar cerca de 7% da populac;:ao mundial e de repre­

sentar 5,4% da economia mundial, ate recentemente J a regiao 

era responsavel por apenas 3,1% das exportac;:6es mundiais e 

2/9% das importac;:5es (OMC, 2006). Portanto, as perspectivas 

de maior integrac;:ao regional estao muito Iimitadas pelo tama­

nho relativamente pequeno do mercado e uma base de expor­

tac;:ao relativamente restrita (Burges, 2005). 

Para varios paises da America do Sui, a interdependen­

cia comercial com os Estados Unidos e outros palses do Tratado 

Norte-americano de Livre Comercio (NAFTA) e considen3vel, es­

pecialmente para aqueles que formam a Comunidade Andina 

de Nac;:5es (inclusive a Venezuela). Apesar da ret6rica inflama­

da contra os Estados Unidos e do processo (agora defunto) do 

acordo da Area de Livre Comercio cia Americas (ALCA), tanto a 

Bolivia quanta a Venezuela dependem do comercio hemisferico 

e nao do comercio intrabloco. Este e tambem a caso de 

Equador e Colombia. Os parses do hemisferio ocidental sao 

portantes para 0 Brasil e Argentina como parceiros comerciais, 

como para os membros menores do Mercosul (ver Tabela 
10). Fato significante, a peso do comercio com os EUA e respon­

savel pela maior parte do comercio intrahemisferico. 

MERCOSUl 21 ANOS 
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Tabela 10: Comercio exterior dos palses da America do Sui: 
Hemisferio Ocidental. 

ComeI'9io~~mo" .co~erdo9orn~s 
I3locoRegiqnal .pafses 9c.rALCAj(:OrTIo,

Pals': 
(:9rt1qpetc~.ntuatdo... per(:ent~~lcl9comercio 

.'--'--__~I:-J:;~rn.er~iq.~~alt 2001_, tdl~I,2004 
Brasil 9,6 29,9 

Argentina 26,0 53,0 
Mercosul --

Uruguai 35,6 56,7 

Paraguai 55,3 62,8 

Bolivia
I-­ -

17,4 
- -­

79,0 

Peru 13,5 53,4 

CAN-S Equador 18,8 61,0 
-

Venezuela 7,8 59,4 

Colombia 15,4 61,2 

Fonte: Dados do 

o desempenho economico positiv~ do Chile sob os go­

vernos social-democratas tem contribufdo para a opiniao, entre 
varios setores das elites latino-americanas, de que 0 pragrna­
tismo, nao a ideologia, deve ser 0 ponto de partida quando da 
negociac;ao de acordos comerciais. A logica que norteou a assi­
natura de um acordo de livre comercio para os parses da Ameri­
ca Latina foi aumentar 0 acesso de seus produtores ao mercado 
dos ricos consumidores norte-americanos. Ap6s 0 colapso das 
negociac;5es da ALCA, Colombia e Peru assinaram acordos de 
livre comercio com os EUA, seguindo 0 caminho trilhado pelo 

Chile e parses da America Central. 
A maior interdependencia com 0 resto do mundo tam­

ana, as neg6cios da ALCA alcan~aram 

seu ponto mais alto. 
37 Utilizamos dados de 2004 porque, 

bem pode advir como resultado de novos acordos comerciais 
com palses fora do hemisferio ocidental, particularmente a Uniao 
Europeia e varios parses da Asia. 0 Chile ja assinou tratados com 
a Coreia do Sui, China, Japao e outros palses asiaticos e outros 
governos da regiao ja manifestaram seu interesse em seguir 0 

exemplo chileno. Espera-se que a assinatura de um numero cres­
cente de acordos bilaterais com 0 resto do mundo resulte em 
uma interdependencia comercial cada vez maior com parceiros 
extrarregionais enfraquecendo, portanto, as perspectivas de 
uma lnt~rdependencia regional relativa mais pronunciada. 

o Mercosul e um bloco economico comparativamente 
fechadoJ apesar de estar se tornando c~da vez menos restrito. 
Ainda assim, a comercio representa uma fra~ao pequena da eco­
nomia. Em retrospecto, 0 perfodo de 1991-98 pode ser chama­
do de a 'Era de Ouro' do Mercosul. 0 comercio total das pafses­
-membros cresceu de 7% do PIB para mais de 11% (ver Figura 1). 

o Mercosul sustentou esse aumento na abertura das 
economias de seus membros: 0 comercio entre a Mercosul e 0 

resto do mundo era cerca de 8 vezes maior do que entre as mem­
bros do bloco em 1990. Em 1998, essa propor~ao havia calda 
para 3,3. Com 0 advento da crise economica, primeiro no Brasil 
e mais tarde na Argentina e no Uruguai, os nfvers de abertura e 
interdependencia cafram entre 1998 e 2002. Entre 2002 e 2006, 
urn ambiente internacional extraordinariamente positiv~ - com 
urn recorde de credito barato para mercados emergentes e urn 
recorde de prec;os elevados para as commodities que exporta m ­
ajudou as economias do Mercosul a crescer novamente. 

Em 2006, a abertura tinha aumentado e atingiu seu 
auge. Entretanto, nesta ocasiao, foi 0 resto do mundo que sus­
tentou a tendencia: 0 comercio extrarregional cresceu, tornan­
do-se 5,5 vezes maior que a comercio intrabloco durante 2005. 
Embora tenha afetado 0 comercio, a crise financeira de 2008 nao 
alterou significativamente a razao comercio global/regional. 

MERCOSUL - 21 ANOS' 



Figura 1: Interdependencia comercial no Mercosul (1990-2009). 

Oecolageme 
sucesso inicia!: 

20% interdependencia 

,5%, 

crescente do bloeo 
como motor da 

abertura 

10% +...-----.......-.......-.----. 

5% 

Crises (Brasil, 
Arn~mlnae 

2001): 
quedada 

interdependencia e 
da abertura 

Fonte: Dados do CEI (<http://cei.mrecic.gov.ar/>) e do FMI. 

Como mencionado acima, depois de duas decadas a 

tendencia para a interdependencia nao e mais positiva, pelo 

menos na esfera comercial. 0 cenario nacional e igualmente 

desanimador. Para 0 Uruguai, a interdependencia comercial 

com seus parceiros do Mercosul chegou ao auge em 1998 e, 

em seguida, caiu de forma consistente ate 2005, quando se 

verificou ligeira recuperac;ao e estabilizac;ao. Nao e de se ad­

mirar entao, que este pais pen sou em assinar acordos com 

os EUA e outros Estados fora da regiao. Assim como para 0 

Uruguai, para 0 Brasil a proporc;ao do comercio com palses do 

Mercosul e similar aquela registrada por ocasiao da assinatura 

do tratado. 0 Mercosul tornou-se 0 parceiro comercial mais 

importante para 0 Paraguai e Argentina desde a sua criac;ao, 

mas como mostrado na Figura 2, a tendencia parece bastante 

instavel no primeiro caso. 

Figura 2: Interdependencia comercial: 0 Mercosul como per­
centual do total do comercio do bloco e dos palses-membros

J 

1991-2009. 

50% -/--..- ..-.-.•-.-.-..........-.-.--.----/--

3()ok . __.~._.~_~. 

20% i·~~~,c:···········~.--~~z~~.·:·····················.·· ...:~~--~~~...............- ................._....................... _ ............................. ; 

10% 4 .... _~~.-._......_..................... _........_._......_ ...................... ::~~......._._.y~~;__-(>__~~__<~__.~~>.. j 
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Fonte: CEI (<http://ceLmrecic.gov.ar/>)_ 

A demanda por maior integrat;ao aumenta na medida em 
que nlveis mais elevados de interdependencia regional sao atin­
gidos. Como mencionado anteriormente, na medida em que os 
atores transnacionais percebem que 0 crescimento das atividades 
entre fronteiras passam a ter custos significativos, eles recorrem as 
autoridades nacionais ou regionais para reduzj-Ios, harmonizando 

nacionais e criando regulamentac;6es compartilhadas. Oa mes­
ma forma, a estagnat;ao ou mesmo a diminui~ao da interdepen­
dencia nao tras bons pressagios para uma integrac;ao maior. 

Condi<;5es de oferta: a lideran<;a 

A literatura sobre integra~ao regional analisa as condi­
c;6es de oferta a partir de duas perspectivas diferentes. Alguns 
autores destacam a intermedia~ao, entendida como a capaci-
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dade de alguns atores geralmente agencias supranacionais 

ou empreendedores - de estabelecer acordos entre governos, 

acordos que, caso contrario, nao teriam side estabelecidos, como 
forma de superar falta de confianc;a e inconsistencias intertem­

porais. A abordagem mais abrangente deste tipo e a teoria a da 
negociac;ao supranacional (SANDHOLTZ & STONE SWEET, 1998). 
Outros autores enfatizam 0 paymastering, entendido como a ca­
pacidade e vontade de um ou mais atores - geralmente os Esta­
dos-membros de pagar uma parte desproporcional do custo 

exigido pelo empreendimento regional, como chave para 0 for­
necimento de bens publicos regionais. A abordagem de econo­
mia poHtica proposta por Mattli (1999) enfatiza esse mecanismo. 
Meu argumento e que a intermediac;ao e paymastering sao ape­
nas dois dos quatro possiveis subtipos de lideranc;a, ou seja, a 

capacidade para recrutar e influenciar seguidores38 
• 

Por meio da desagregac;ao destes componentes, os pa­

peis de lideranc;a podem ser classificados de acordo com duas 
dimens6es: 0 principal recurso sendo utilizado (institucional ou 
monetario), e 0 local onde os Hderes tem suasrafzes (consideran­
do 0 nivel nacional ou regional)39. Oa combinac;ao dessas dimen­

sees, surgem quatro tipos de lideranc;a, que sao esquematizadas 

na tabela de quatro colunas/linhas abaixo (ver Tabela 11). 
A celula do paymaster refere-se a um Estado que paga 

uma parte desproporcional dos custos de integrac;ao. Este e 0 bern 

38 LAURSEN (2007) tentou estabelecer uma distin~ao anaioga, embora seu con­
traste entre lideran~a e institui~5es nao consegue esclarecer a rela~ao de cada um 
desses conceitos com a concep~ao de paymaster de MATTU. 

39 BEACH e MAZZUCELU (2007, p. 10) estabeleceram uma distin~ao entre lideran~a 
estrutural (baseada em recursos materia is) e lideran~a instrumental (baseada em in­
forma~ao e conhecimento especializado) de veio similar ao proposto aqui; entretan­
to, 0 esquema deles nao considera minha segunda dimensao, qual seja, 0 focus da 
lideran~a. Ate certa ponto, as formas instrumentaisjinstitucionais de Iideran~a po­
dem ser entendidas como abrangendo 0 tipo de lideram;:a Ifintelectual e moral" que, 
inspirado em Antonio Gramsci, foi habilmente aplicado por Robert W. Cox (1986) as 
rel,l(;:5es internacionais. 

conhecido caso da Alemanha na Uniao Europeia, mas tambem de 
urn pader extrarregional, como os Estados Unidos nos primeiros 
anos de integrac;ao centro-americana. A celula de fundos regio­
nais refere-se aos recursos orc;amentarios para redistribuic;ao de 
riqueza entre os pafses-membros. Embora este mecanisme possa 
se basear na presenc;a de um ou varios paymasters, ele funciona 
no nfvel regional e nao no nlvel nacional, permitindo assim que 
estrategias e objetivos sejam definidos e exercidos coletivamente. 

A celula de empreendedorismo supranacional refere­
-se aos meios institucionais para melhorar a comunica~ao, 
mediar acordos e fornecer monitoramento no nfvel regional: 
instituic;oes/ tais como uma comissao executiva e urn parlamen­
to podem desempenhar este papel, como pode ser visto pela 
experh~ncia europeia. Finarmente, as celulas de diplomacia in­
tergovernamental referern-se principal mente as instituic;oes in­
formais, representadas por negociac;ees diretas realizadas por 
altos funcionarios nacionais (principalmente diretores exec uti­
vas) com 0 objetivo de tomar decisoes e resolver conflitos. 

Tabela 11: Tipos de lideranc;a regional. 

ReCURSO DA lIDERANC;A 

INSTITUIC;OES DINHEIRO 

Diplomacia intergoverna­
mental Paymaster

DOMESTICA 
(por exemplo, interpresi­ (hegemon) Uder 

NfVEL DE dencialismo) 
lIDERANC;A 

Mediador Autorjdade Or!;3­
REGIONAL (empreendedorismo su­ mentaria regional 

pranacional) (UE CAP) 
-

Passemos a analise das perspectivas de cada tipo de 
lideranc;a no Mercosul. 0 Brasil, a maior economia do bloco, 
representando 80% de sua popurac;ao, aparece como 0 unico 
paymaster regional posslve!. Mas a situaC;ao e mais complicada 
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do que na Europa, uma vez que nao ha, entre os palses, uma 
sobreposh;ao entre a riqueza total e riqueza per capita, e sim 
uma interse~ao. Assim, 0 PIB per capita do Brasil e inferior ao da 
Argentina e do Uruguai, e suas taxas de pobreza e desigualdade 
sao muito mais altas. E, por conseguinte, diffcil para as autori­
dades brasileiras legitimarem internamente 0 que poderia ser 
visto como um subsfdio para parses mais ricos. 

Compare os US$ 60 milhoes Ifquidos com que 0 Brasil 
contribuiu para 0 Fundo para Convergencia Estrutural do Mer­
cosul (FOCEM) em 2008, com os {8.000 milhoes com que a Ale­
manha contribuiu para fundos redistributivos da UE em seu or­
I,;amento anual: enquanto 0 primeiro representa 0,007% do PIB . 
brasileiro, 0 segundo representa 0,39% do PIB da Alemanha. Tal 
falta de incentivos positiv~s para a integral,;ao eacompanhada 
por uma equivalente falta de incentivos negativos, pois a po­
sil,;ao de poder brando do Brasil inibe a realizal,;ao de seus ob­
jetivos de forma 'coercitiva'. Esta situal,;ao tem sido chamada 
de operar usem chicote ou cenoura" (BURGES, 2004), e limita a 
abrangencia de uma lideranl,;a no estilo paymaster. 

Financiadores externos podem atrapalhar ainda mais 
a integra~ao uma vez que sua contribuil,;ao vai para os pa{ses­
-membros e nao para 0 bloco - que, por sua vez, perma­
necem endividados com os poderes extrarregionais. Este e 
o caso do Uruguai, que recebeu grandes somas dos Estados 
Unidos depois da crise de 2002, e do Paraguai, que recebeu 
um valor significativo de fundos de Taiwan. 0 argumento de 
que a petro-polftica da Venezuela esta colocando mais lenha 
na fogueira ebastante plausfvel. 

Em rela~ao aos fundos regionais, a diferenl,;a entre as 
duas regioes e ainda maior. 0 or~amento anual da Uniao Euro­
peia supera os { 100.000 milhoes, enquanto 0 Mercosul na~ 
tem orl,;amento (seu Secretariado opera com menos de US$ 
1 milhao de dolares ao ano, fornecido pelos quatro membros 

equitativamente). Everdade que 0 FOCEM foi criado recente­
mente, em 2008, com uma dotal,;ao regional de US$ 100 mi­
Ihoes de dolares ao ano. Mas a compa~al,;ao entre os modestos 
numeros do FOCEM e os fundos redistributivos do orl,;amento 
da U E surpreende (incluindo os fGndos estruturais e de coesao, 
bem como os subsidios fornecidos pela Polltica Agricola Comum 
da Uniao Europeia), que atingiu { 86.000 milhoes em 2006. A 
magnitude de tal diferenl,;a ilustra de maneira e!oquente como 
as dotal,;oes regionais do Mercosul nao tem tanto potencial 
como fontes impulsionfjdoras de integral,;ao. 

Tendo examinado os dois tipos de lideranl,;a base a­
dos em recursos economicos, voltemos nossa atenl,;ao aos 
subtipos institucionais. 0 empreendedorismo supranacional, 
como definido pela teoria da governanl,;a supranacional en­

J 

fatiza carisma pessoal e as habilidades de negocial,;ao, mesmo 
que dentro de um contexto institucional. Segundo este ponto 
de vista, 0 Ato Unico Europeu (AUE) foil em grande parte, um 
produto do ativismo esclarecido de Jacques Delor, apesar de 
Delor nao utilizar a tatica de obstrul,;ao de forma pessoal. Ele 
era 0 dirigente de uma organizal,;ao formal que Ihe proporcio­
nava uma grande quantidade de material e recursos simb6Ii­
cos para perseguir sua vi sao. 

Da mesma forma, uma integral,;ao mais profunda, 
construida com ativismo judicial resultou do merito de alguns 
jufzes J mas estes ocupavam posil,;oes institucionais e eram 
apoiados por procedimentos formais, alem de contar com a 
reforl,;o da am pia legitimidade da governanl,;a apoiada na lei. 
As instituil,;oes que permitiram que esses indivlduos mudas­
sem 0 curso da integral,;ao europeia foram a Comissao eo Tri­
bunal; entretanto, elas sao instituil,;oes diferentes. A primei­
ra e um corpo politico capaz de exercer lideranl,;a par meio 
de sua capacidade de dirigir e autoridade para a tomada de 
decisoes, enquanto a segunda e um 6rgao jurisdicional que 
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interpreta e garante 0 cumprimento de leis, ao inves de cria­
-las. A lideranc;a institucional abrange orgaos do primeiro tipo, 
incJuindo 6rgaos politicos como 0 parlamento, mas nao ins­
tituic;5es jurisdicionais e burocraticas que garantam 0 cum­
primento dos compromissos (mas nao dao origem a eles). as 
tribunais e instituic;6es publicas realizam a manutenc;ao e nao 
exercem as func;6es de direc;ao sendo, portanto, tratadas na 
proxima seC;ao a respeito das condic;5es de inercia. 

Nao existe nada no Mercosul que se parec;a com a 
Comissao Europeia ou 0 Parlamento Europeu. Pelo contra rio, 
a autoridade executiva sempre foi intergovernamental. Uma 
Secretaria Administrativa foi estabelecida em Montevideu, em 
1991, transformando-se em Secretaria Tecnica em 2003, sem 
autonomia para exercer qualquer papel de direc;ao ou influ­
encia politica. 0 Conselho do Mercado Comum, a autoridade 
suprema e equivalente funcional ao Conselho de Ministros da 
UE, e composto por ministros do exterior e da economia dos 
paises-membros. Suas decis5es sao adotadas por unanimida­
de, por conseguinte, nao existe um 'guardiao dos interesses 
da comunidade'. Em sistemas presidenciais, tais como os que 
existem em todos os pafses do Mercosul, os ministros nao sao 
membros de um corpo coletivo - como 0 sao em sistemas par­
lamentaristas - mas assistentes do presidente. Por essa razao, 
os objetivos polIticos sao geralmente estabelecidos em reu­
ni6es de cupula, que acontecem duas vezes ao ano, paralela­
mente as reun i5es do Conselho. 

Como cabe a uma autoridadelegislativa, a Comissao 
Parlamentar Conjunta (JPC) estabelecida em 1991 foi substitu­
ida em 2006 pelo que chamamos de parlamento. Este foi es­
tabelecido com 0 objetivo de aumentar a legitimidade e para 
tratar de um 'deficit democratico' ja percebido. Esperava-se 
que fosse fomentar participac;ao popular e representac;ao dos 

cidadaos40
• Entretanto, ele ainda esta em estagio embrionario 

e enfrenta desafios assustadores. Sua instalac;ao deve ocorrer 
depois de dois per/odos transicionais. Durante 0 primeiro, urn 
6rgao similar ao JPC (a unica diferenc;a e que cada pais enviaria 
18 ao inves de 16 representantes legislativos) substituiria seu 
antecessor institucional. Para 0 segundo per/odo, seriam reali­
zadas eleic;6es diretas em 2011, mas elas ocorreram apenas no 
Paraguai. As primeiras eleic;5es depois do perfodo de transic;ao 
em dois estagios deveriam ser realizadas simultaneamente em 
todos os pafses-mem bros em 2014. 

A decisao a respeito da composiC;ao do orgao ficou 
pendente, uma vez que profundas assimetrias popu/acionais 
fazem deste um quebra-cabe~a complicado de ser resolvido. 
Aproximadamente 80% da populac;ao do bloeo estao no Brasil; 
desta forma qualquer distribuic;ao que Ihe conferisse menos do 
que 50% dos assentos poderia ser considerada nao-democra­
tiea. Contudo, dar ao Brasil mais de 50% dos assentos seria 0 

mesmo que conferir maioria permanente ao paiS, uma situa~ao 
inaceitavel para os outros pafses-membros. Todavia, recente­
mente chegou-se a um acordo, pelo qual se concede ao Brasil 
pouco menos que 49% dos assentos. Esta questao pode nao ge­
rar conflitos, a menos que 0 Parlamento ameaee violar a sobe­
rania nacional, e neste caso e dificil ver qual criterio democra­
tieo prevalecera populac;ao ou assentos? Qualquer que seja 0 

caso, a polftica do poder certamente vencera. 

A decisao do Mercosul, entretanto, define as com­
petencias do Parlamento, que sao extensas: monitorar 0 pro­
gresso, elaborar relat6rios e requisitar informaC;6es, propor 
reuni6es e servir como sede; examinar, transmitir e emitir de­

40 0 argumento do defiCit democratico foi questionado em outras instancias, a par­
tir de duas perspectivas distintas {DAHL, 1999; MORAVCSIK} 2002} 2006). Ah~m disso} 
como argumenta Moravcsik (2006) p. 221) "simplesmente nao ha qualquer razao 
empirica para acreditar [ ... J que oportunidades para participar geram maior partici­
pa~ao e de/ibera<;ao, ou que participac,:ao e delibera<;ao gerem legitimidade polftica". 

MERCOSUL - 21~ ~A"~;N;T(f}~';S,:, A ,""...,'=========-11 



~. 

clara~oes e recomendac;;6es; propor estudos e projetos e desen­

volver ac;;6es; manter relac;;oes institucionais; celebrar acordos e 

fomentar uma serie de valores. Surpreendentemente (ou nao), 

estabelecer regras nao esta entre suas competencias. Conse­

quentemente, 0 resultado mais provavel sera um parlamento 

desdentado, um forum deliberativo ao inves de um orgao de to­

mada de decis6es. As experiencias latino-americanas anteriores 

com a parlamentarizac;;ao de blocos regionais nao sugere que 
as coisas devam ser diferentes desta vez: tanto a Comunidade 

Andina quanto 0 Sistema de Integrac;;ao da America Central es­
tabeleceram parlamentos supranacionais, mas estudos compa­

rativos mostram que seu desempenho tem sido decepcionante 
ate mesmo ao ponto de se tornarem irrelevantes (MALAMUD, 

SOUZA, 2007). Nem 0 precedente regional nem 0 historico do 

Mercosul nos dao razao para crer que este parlamento sera 0 

elemento impulsionador da integrac;;ao. 

o quarto tipo de lideranc;;a e a diplomacia intergover­

namental. Ja que 0 Mercosul e uma organiza~ao voltada para 

o poder e nao para as leis, a tomada de decisoes e a resoluc;;ao 

de confiitos foram assumidas por meio de uma diplomacia de 

duas partes, ao inves de procedimentos judiciais de tres partes. 

Na verdade, a diplomacia tambem desempenha um papel sig­

nificativo nas operac;;6es da UE; entretanto, no Mercosul a di­

plomacia e exercida diuturnamente e nao apenas utilizada nas 

conferencias intergovernamentais ou em conjunturas de crise. 

Alem disso, com frequencia, a diplomacia e assunto de cupulas, 

e nao uma diplomacia profissional. 

Uma integraC;;ao liderada pelo Estado e comandada 

pelo presidente tem sido uma caracteristica persistente que 

permeia a dinamica do Mercosul, uma caracterfstica que tem 

sido chamada de "interpresidencialismo" (MALAMUD, 2003). 
De fato, "uma intervenc;;ao presidencial lJ direta 

impuisionou 0 processo de integra~ao e deu 

forma ao resultado, e os presidentes agiam 

nao apenas como tomadores de declsao, 

mas tambem resolviam conflitos e garan­
tiam compromissos. Acreditava-se que os 
presidentes eram eficientes na solu~ao de 

problemas porque tinham legitimidade po­

pular e a determina~ao para intervir. Entre­
tanto, as tarefas que eles desempenhavam 

nao se baseavam em lideran~a carismatica, 
mas tambem em competencias institucio­
nais [nacionais]. (MALAMUD,200Sa, p.lS8). 

A ma noticia e que 0 interpresidencialismo entrou em 

crise depois da desvalorizaC;;ao do Brasil em 1999, e entrou pra­

ticamente em colapso na esteira da crise da Argentina de 2001. 

A retorica presidencial nunca deixou de apoiar a integraC;;ao re­

gional em geral, e 0 Mercosul em particular, mas apos 2001 as 

ac;;oes presidenciais nao acompanharam~tretorica. 

Em resumo, na UE, os atores transnacionais e os go­

vernos nacionais exigiram instituic;;5es e leis, que foram forneci­

das pelos governos nacionais, a Comissao Europeia eo Tribunal 

Europeu. No Mercosul, os atores transnacionais sao poucos e 

fracos e nao ha uma instituic;;ao equivalente aComissao ou ao 

TribunaL as governos nacionais sao os unicos atores que ainda 

apoiam a integrac;;ao e eles 0 fizeram ate que condic;;oes adver­

sas Iimitaram dramaticamente sua capacidade de manobras. 

Dada a falta de condic;;oes de demanda e de oferta para a inte­

grac;;ao, a unica forc;;a que ainda poderia impulsionar 0 processo 

seria a inercia, criada por ac;;6es anteriores e congelando-as por 

meio de instituic;;oes, das quais tratarei agora. 
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Condi<;6es de inercia: as institui<;oes 

o Mercosul nunca desenvolveu qualquer tipo de buro­

cracia regional autonoma. Pelo contrario, ele depende exclusiva­

mente de governos nacionais para incorpora~ao legal, aplica~ao 
das normas, conform'idade e, na maioria dos casos, adjudica~ao. 
Entretanto, no papel, 0 Mercosul tem replicado, parcialmente, 

as institui~5es da Uniao Europeia: ele tem um Comite de Repre­
sentantes Permanentes semelhante ao COREPER, uma estrutura 
judidal que inclui um tribunal de recursos criado recentemente e 

um acquis communautaire formado pelo corpo de regulamenta­
~5es regionais. Sem duvida, em tempos de incerteza ou estagna­
~ao} estas institui~5es poderiam ter funcionado como reservato­
rio de Impeto integrativo, mas nao 0 fizeram. 

o Comite de Representantes Permanentes e formado por 
um diplomata de cada pais-membro, mas seu presidente e esco­

Ihido por unanimidade dos governos e nao representa 0 Estado do 
qual e cidadao. 0 cargo foi criado em 2003 como um bonus para 0 

antigo presidente argentino, Eduardo Ouhalde, e nunca teve pader 
de implementar ou de tomar decis5es. Seus tres papeis eram de 

ajudar 0 Conselho de Ministros, apresentar inidativas e fortalecer 

as rela~5es socioeconomicas e parlamentares dentro do Mercosul. 
A pedido do Conselho, 0 presidente tambem pode representar 0 

bloco em n egod a~5es com atores externos. 
o proximo presidente, Carlos Alvarez, sucessor de 

Ouhalde em 2005, exerceu 0 cargo sob as mesmas limita~oes: 

seu or~amento e liberdade de a~ao dependiam, de forma mais 
au menos informal, mas eficaz, da vontade do responsavel por 
sua nomea~ao, 0 presidente argentino. Oepois que 0 mandato 
de Alvarez venceu a vaga nao foi preenchido nem a cargo foi 

formalmente extinto. Um novo cargo foi criado: Alto Represen­
tante do Mercosul, para 0 qual 0 veterano diplomata brasileiro, 

Samuel Pinheiro Guimaraes, foi nomeado. Curiosamente, ele 

renunciou ao cargo no final de junho de 2012, no meio da crise 
institucional iniciada com 0 impeachment do entao presidente 

do Paraguai, Fernando Lugo. Assim como seu antecessor, falta a 
esse cargo 0 poder para tomar decisoes. 

Em rela~ao procedimentos judiciais, 0 Mercosul tem um 
mecanisme ad hoc de resolu~ao de conflito desde seu infcio. 

fornece um processo de tres etapas de negocia~ao direta, media­
~ao par um 6rgaa intergovernamental (0 Conselho do Mercado 
Comum), e arbitragem por um tribunal ad hoc. Sua maior limita­
~ao e que, ao contra rio da UE, apenas_Estados podem ser partes 
de uma disputa, de forma que este mecanisme emais semelhante 
ao da Organiza~ao Mundial do Comercio (OMC) do que ao da UE. 

o resultado final e aterrador: aos cidadaos nao somente 
foi negado 0 acesso direto a tribunais regionais, mas a atividade 
judicial- e consequentemente 0 ativismo judicial tambem tem 
sido negligenciado. So raramente os Estados-membros do Mer­

cosul utilizaram 0 recurso do mecanisme de resolu~ao de confli­
tos: enquanto 0 Tribunal de Justi~a da UE tem prolatado centenas 

de senten~as todos os anos, desde sua cria~ao, 0 mecanisme de 
resolu~ao de conflitos do Mercosul foi utilizado apenas 10 vezes 

em 15 anos. Everdade que um tribunal permanente de recursos 
-(Tribunal Permanente de Recursos) foi estabelecido na cidade de 
Assun~ao e come~ou a funcionar em 2005. 

Entretanto, 0 tribunal nao pode exercer sua jurisdi­
~ao em conflitos nos quais uma das partes opte por recorrer a 
OMC: seus servi~os sao opcionais, enos seis primeiros anos de 
existencia apenas duas senten~as foram prolatadas. Para pio­
rar a situa~ao, mesmo que um tribunal superior fosse criado, ja 
que nao existe nenhuma 'Iegisla~ao comunitaria' no Mercosul 
(a maior parte das leis tem de ser transformada em legisla~ao 
nacional nos quatro Estados-membros para entrar em vigor), 
qualquer atividade que representasse um aumento em termos 
de ativismo judicial seria irrelevante. 
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Em rela~ao a acquis communautaire do Mercosul, a 
analise do processo de adjudica~ao de leis regionais e da su­
perficialidade de sua interioriza~ao(o esfor~o de exigir 0 cum­
primento das regulamenta~5es aprovadas e sua eficacia} e 
esclarecedora. Como citado anteriormente, a maioria das leis 
aprovada pelos orgaos regionais deve ser transform ada em le­
gisla~ao nacional por todos os quatro Estados-membros, antes 
que possam entrar em vigor. Esse fato resulta em uma situa~ao 
peculiar, na qual as leis aprovadas pelo Conselho foram apro­
vadas por um parlamento nacional, mas ainda nao passaram a 
vigorar em nenhum dos paises-membros, nem mesmo naquele 
que aprovou a lei, pois ela passa a vigorar apenas quando tiver 
sido ratificada par todos os quatro parlamentos nacionais. 

o resultado e que metade das leis do Mercosul que 
exigem nacionaliza~ao nao estao em vigor (por exemplo, em 
mar~o de 2006, eram 556 dentre 1119; ver Tabela 12 para in­
forma~5es mais detalhadas). Outra ocorrencia marcante e que 
mais da metade das leis do Mercosul contem anexos confiden­
ciais (235 dentre 382, entre 2003 e 2005}41, de forma que os 
procedimentos sao nao apenas complexos, como tambem obs­
cur~s. Em re/a~ao aeficiencia, 0 diagnostico mais completo do 
trabalho do Mercosul ate 0 momenta afirma que 

o uso intensivo de recursos diplomaticos 
para avan~ar rumo aintegra~ao regional foi 
acompanhado por mecanismos deficientes 
de· implementa~ao. Consequentemente, 
mesmo naquelas areas com leis regionais ja 
acordadas, sua implementa~ao debil mos­
trou-se utiI para a subsistencia do arbitrio 
nacional. (BOUZAS, MOTTA VEIGA & TOR­
RENT, 2002, p. 147). 

41 A fonte destes dados ~ uma minuta conftdencial endere~ada ao Secretariado do 
Mercosul que, segundo sei, ainda nao tinha sido pubJicada ate 0 ana de 2011. 

Tabela 12: Mercosu/ - Nacionaliza~ao e aplica~ao de normas 
segundo seu tipo, 1991-mar~0 de 2006. 

EKigem nacionaliza~ao
Nao

Normas 
eKigem Emaprova- Naonaciona­ vigorNaciona­das Total naciona­

(1) liza~ao 

(2) (3=1-2) 
lizadas 
(4=3-5) 

lizadas 
(5} 

(6=2+4) 

Decis6es 426 209 217 86 131 295 
- f.. 

Resolu~5es 1130 346 784 404 380 750 
Diretivas 156 38 118 73 45 111 

I Quatro 
Estados­ 1712 593 1119 563 556 1156 

membros 

,~. 

100% 34,60% 65,40% 32,90% 32/50% 67,50% 

Fonte: Injorme Merco5uJ NQ 11, Janeiro de 2007, INTAL 

Dado 0 estado questionavel da lei comunitaria do Mer­
cosul na ausencia de um efeito direto e recanhecimento mutuo 
(BOUZAS, t!t al 2002), nao e passivel assegurar a primazia de 
leis regionais sobre leis domesticas, portanto as institui~5es re­
gionais nao sao capazes de avan~ar rumo aintegra~ao de forma 
autonama. Resumindo, investimentos anteriores em orgaos do 
Mercosu/ tem sido insuftcientes para criar condic;5es de inercia 
que impulsionem 0 projeto quando as condi~5es de demanda e 
oferta forem debeis. 

Considera<;;oes finais 

As principais forc;:as da integra~ao europeia tem sido os 
atores transnacionais, os governos nacionais, a Comissao Euro­
peia, e 0 Tribunal de Justi~a da EU (SANDHOlTZ e STONE SWEET, 
1998), algumas das quais funcionam tanto como motor quanta 
como produto da integra~ao. No Mercosul, os atores transna-
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cionais sao fracos porque a interdependencia epequena, e nao 
ha atores supranacionais como a Comissao Europeia ou 0 Tri­
bunal. Dessa forma, apenas os governos nacionais atuam como 
for~a impulsionadora. 

Nesse contexto, apenas os chefes do executive nacio­
nal tem gerado demanda e oferta visando a uma integra~ao 
maior, mesmo assim de forma esporadica. A consequencia 
e que nao tem havido dissemina~ao para areas cruciais, nem 
delega~ao ou uniao de a~6es de tomadas de decisao que pu­
dessem ter expandido a-abrangencia ou aumentado 0 nfvel de 
compromissos mutuos. 

Na ausencia de uma dissemina~ao, a vontade polftica 
conjunta dos presidentes nacionais manteve 0 Mercosul duran­
te seus primeiros anos de existencia, mas verificou-se um declf­
nio daquele impulso. A vontade polftica era funcional enquanto 
o nlvel de interdependencia estava em seu nfvel mais baixo e 
precisava ser estimulado, mas tem side menDs versatil apos da 
interdependencia ter aumentado e precisou ser administrada. 
Ao final, a mistura de 'inf]a~ao' de norm as, lacunas na imple­
menta~ao e mecanismos ineficazes de integra~ao expos os limi­
tes do interpresidencialismo quando chamado a lidar com uma 
organiza~ao regional cada vez mais complexa, alem da expres­
sao 'integra~ao negativa' (SCHARPF, 1996). 

Como ja mostrado, 0 aspecto critico do Mercosul e uma 
implementa~ao eficaz. Uma visao generalizada e que um au­
mento na participa~ao e na representa~ao de interesses sociais 
poderia ser benefica. Mas a cria~ao de um parlamento regional 
nao e a forma c~rreta de promover este objetivo, pelo menos no 
estagio atual. 0 deficit democratico nao e a verdadeira fraqueza 
do Mercosul; a principal desvantagem esta na lacuna relaciona­
da a implementa~ao: a falta de conformidade, juntamente com 
o atraso na nacionaliza~ao, faz do Mercosul uma associa~ao na 
qual as leis raramente deixam de ser apenas letra morta. 

Uma das raz6es para isto e a ausencia de uma buro­

cracia que possa monitorar e aplicar normas regionais. As bu­
rocracias nacionais deveriam desempenhar este papel, mas fal­
tam-Ihe incentivos para faze-Io. Portanto, uma recomenda~ao 
prudente seria nao deixar a forma triunfar sobre a fun~ao: por 
mais atraente que a ideia seja a cria~ao de l10vas institui~6es 
nao garante que 0 trabalho sera realizado. Ha tarefas que pre­
cisam ser executadas, mas a maneira de faze-Io pode variar de­
pendendo da area e do momento. Por exemplo, uma coordena­
~ao monetaria pode ser desejavel, mas uma moeda comum nao 
e indispensavel pode ate ser contraprodutiva - se introduzida 
antes que um mercado comum ou uma polftica fiscal comum 
estejam estabelecidos - conforme nos demonstra a crise da UE. 

A mesma linha de raciocfnio se apliea a um assunto 
tao delicado como a democratiza~ao: propor que os cidadaos 
deveriam controlar, por meio de elei~6es, uma organiza~ao in­
tergovernamental - e nao uma supranacional - e no minimo 
desnecessario, pois os principais membros da organiza~ao ja 
sao eleitos por eles. A/em do mais, pesquisas empiricas mos­
tram que a sociedade civil e os interesses organizados nao de­
monstram vontade de investir tempo e recursos na tentativa 
de influenciar 0 processo de aportes do Mercosul, ja que os re­
sultados sao considerados irrelevantes (HOCHSTETLER, 2007). 
Para os que defendem uma integra~ao mais profunda, a trans­
parencia, ao inves de representa~ao, sera urn primeiro passe 
com 0 potencial mais promissor. 

o raciocfnio e que 0 processo de integra~ao sera melho­
rado se as tarefas iniciais e a delega~ao de autoridade atrafrem 
a aten~ao de interesses nao governamentais} fornecerem incen­
tivos para que sejam formadas associa~6es de interesse trans­
nacional ou movimentos sociais, e subsequentemente, exigirem 
melhor acesso adelibera~ao regional e atomada de decis6es. 

o Mercosul fOi, inicialmente, um projeto realista que 
procurava superar gradualmente a 'sfndrorne de fic~ao de inte­
gra~ao' e a retorica que ate entao predominara na America Lati-
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na (CAMPBELL, 1999). Amedida que a interdependencia aumen­
tau e 0 crescimento economico lubrificou 0 processo, vimos a 
prevalencia de uma abordagem pragmatica. Entretanto, depois 
que 0 programa de redu~ao automatica de tarifas foi concluldo, 0 

aparecimento da crise economica acendeu conflitos intrarregio­
nais e Iideres nacionais optaram por aumentar a aposta ret6rica. 
o estabelecimento de um aprofundamento, expansao e institu­
cionaliza~ao transformaram-se em topicos obsessivos amedida 
que as controversias comerciais se multiplicaram e barreiras tem­
porarias foram levantadas e desfeitas varias vezes. 

A lacuna entre os que defendiam 0 bloco por raz6es 
existenciais ou de identidade e os que entenderam que ele era 
um meio para outros fins ficou cada vez maior. Em outras ocasi­
6es, esses grupos tem sido chamados de existencialistas e instru­
mentalistas (MALAMUD, CASTRO, 2007). Enquanto os primeiros 
falavam em estabelecer institui~6es supranacionais, uma moeda 
(mica e uma polltica externa comum, os ultimos defendiam a Ii­
beraliza~ao de servi~os e aquisi~6es governamentais, uma nacio­
naliza~ao mais eficiente de leis regionais, e melhor coordena~ao 
macroecon6mica sem necessariamente ter de {abra~ar 0 ideal 
supranacional'. Embora haja areas de entendimento mutuo en­
tre os dois campos (como a necessidade de investir na integra~ao 
fisica), os desentendimentos superavam os pontos de consenso. 

Gradualmente, a ideologia tem superado interesses 
como principal combustivel de integra~ao, e entao palavras va­
zias multiplicaram-se, enquanto testemunhamos 0 enfraqueci­
mento de avan~os concretos. Processos mais maduros de in­
tegra~ao regional tambem podem sofrer estes contratempos, 
como a tentativa frustrada de constitucionaliza~ao da UE nos 
mostra. Na America Latina, entretanto, este fenomeno tem sido 
agravado pela predisposi~ao hist6rica de favorecer ret6ricas 
floreadas em detrimento de a~6es concretas. Mesmo que 0 es­
pfrito fundador do Mercosul fosse 0 de mitigar essa tendencia, 
vemos, ultimamente, uma inversao do ideal. 


